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Lainsaadannon arviointineuvoston lausunto lakivaliokunnalle

Lainsdadannon arviointineuvosto kiittdéa mahdollisuudesta lausua asiassa: O 48/2019 vp Saaddseh-
dotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittémistarpeet. Miten vaikutusten arvi-
ointia voitaisiin parantaa? Vaikutusarviointi ja sen kehittdmistarpeet suomalaisessa lainvalmistelussa,
Eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisu 1/2020.

1. Parempi vaikutusten arviointi nostaa lainsaadannon laatua mutta kysymys on
laajemmin tietoon perustuvasta paatoksenteosta yhteiskunnassa

Lainsaddanndn valmistelussa vaikutusten arvioinnin tarkoituksena on antaa paatoksentekijdille tietoa
erilaisten vaihtoehtojen vaikutuksista. Laadukas vaikutusten arviointi parantaa lainsaadannon laatua
ja on omiaan lisdadmaan paatdksenteon lapindkyvyytta ja avoimuutta.

Vaikutusten arvioinnissa ei ole kuitenkaan kyse ainoastaan lainsaddanndn laadusta vaan yleisemmin
tietoon perustuvasta paatoksenteosta. Keskeista on silloin tutkimuksen ja tietoaineistojen laatu, joka
puolestaan on sidoksissa tutkimukseen sijoitettuihin resursseihin.

Laadukkaan vaikutusten arvioinnin lisaksi on huolehdittava siita, etta tieto valittyy paatéksentekoon
ja lainvalmisteluun. Ministerididen vaikutusarviointiosaaminen ja kyky tulkita tutkimustietoa on téssa
keskeisessa roolissa. Vaikutusten arvioinnin tulisi olla hankkeiden valmistelussa mukana jo suunnit-
teluvaiheessa.

Resurssien niukkuus ei lainsdadannon valmistelussa ole yksinomaan huono asia: niukat resurssit
ohjaavat keskittymadn vaikutusarvioinnissa olennaisiin vaikutuksiin ja priorisointiin vaikutusarvioin-
tien laajuudessa ja syvyydessa. Taloudellisesti ja yhteiskunnallisesti merkittavien hankkeiden vaiku-
tusarviointeihin tulisi kuitenkin aina ohjata riittdvasti resursseja.

2. Lakihankkeiden vaikutusten arvioinnissa on viela parannettavaa

Lainsdadannon arviointineuvoston nakemyksen mukaan vaikutusarviointien taso on parantunut nel-
jan viime vuoden aikana, mutta siind on edelleen vaihtelua. Mydnteisena kehityksena arviointineu-
vosto on pannut merkille maarallisten ja euromaaraisten arvioiden lisdantymisen hallituksen esityk-
sissa. Arvioiden taustoja ja lahteitda on myods avattu yha enemman. Toisaalta joissakin hallituksen
esityksissa ei ole arvioitu edes vaikutusten suuruusluokkaa. Kokonaisuutena maarallisiin arvioihin on
edelleen syyta kiinnittad huomiota ja tuoda esiin riittavalla selkeydelld niissa hyddynnetyt tietolah-
teet.

Arviointineuvoston havaintojen mukaan hallituksen esitysten vaikutusten arvioiden laatu vaihtelee
myds yhden esityksen sisdlld. Esimerkiksi yritysvaikutukset on saatettu arvioida hyvin, mutta jokin
muu esityksen kannalta olennainen vaikutusalue, kuten ymparistovaikutukset tai yhteiskunnalliset
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vaikutukset eri kansalaisryhmiin ja vaikutusten jakaantuminen niiden kesken, on saatettu kasitella
hyvin ohuesti. Epatasapainoisuus koskee myds hyétyjen ja kustannusten arviointia.

Lainvalmistelussa vaikutusarviointi on etukateisarviointia. Arviointineuvosto haluaa kuitenkin ko-
rostaa myos lainsaadannon jalkiarviointia, josta neuvosto teki aloitteen kevaalla 2019. Saante-
lya tulisi ajatella kokonaisuutena, jossa jalkiarvioinnin yksi keskeinen tehtdva on tarjota tiedollista
pohjaa jo seuraavan uudistushankkeen sisalldlle ja vaikutusarvioinnille. Ministeridilla ei itselldadn ole
resursseja eika osaamista toteuttaa mittavia jalkiarviointeja. Siksi toimivat ja tiiviit yhteydet tutki-
muslaitoksiin ja yliopistoihin korostuvat jalkiarvioinnissa jopa enemman kuin etukateisarvioinnissa.

3. Arviointineuvoston toiminnan kuvaus ja toimintaa koskevat suositukset - kom-
mentteja

Lainsdadannon arviointineuvosto katsoo, ettd tarkastusvaliokunnan tilaama raportti antaa varsin
suppean kasityksen arviointineuvoston toiminnasta, mika on osaltaan ymmarrettavaa tiiviissa rapor-
tissa.

Lainsaddannodn arviointineuvoston tarkein tehtava on antaa lausuntoja vaikutusarvioinneista, jotka
ovat luonnoksissa hallituksen esityksiksi. Arviointineuvosto voi antaa lausuntoja myds muiden saa-
ddsluonnosten kuin hallituksen esitysten vaikutusarvioinneista. Talla tarkoitetaan esimerkiksi mer-
kittavia asetustasoisia saanndksia, EU-lainsaadantdon liittyvia vaikutusarviointeja ja valtioneuvoston
paatoksia. Lisaksi arviointineuvosto voi tehda aloitteita lainvalmistelun laadun kehittamiseksi. Neu-
vosto julkaisee myds vuosittain katsauksen toiminnastaan valtioneuvoston kanslialle.

Edelld kuvattujen perustehtdvien liséksi arviointineuvosto on tiiviissa vuoropuhelussa sidosryhmien
kanssa. Arviointineuvosto tapaa saanndllisesti hallinnon ja poliittisen paatoksenteon edustajia, pitaa
esityksia erilaisissa tilaisuuksissa ja osallistuu tydryhmiin. Arviointineuvoston yhteisty6td sidosryh-
mien kanssa on kuvattu tarkemmin neuvoston vuosikatsauksissa.

Arviointineuvoston sihteeristdssa toimivat arviointineuvokset osallistuvat paatoimensa ohessa aktii-
visesti lainsaadanndn ja vaikutusarvioinnin kehittémiseen valtioneuvostossa. Talla hetkelld sihtee-
ristd osallistuu jasenena oikeusministerion lainvalmistelun kehittémisen yhteistyéryhmaan, tyo- ja
elinkeinoministerién saaddsten sujuvoittamisen tydryhmaan, seka oikeusministerion saaddsehdotus-
ten vaikutusarvioinnin ohjetyéryhmaan. Uutena tehtavana sihteeriston edustaja toimii lisdksi pu-
heenjohtajana valtioneuvoston vaikutusarvioinnin osaamisverkostossa ajalla 18.12.2020 -
31.3.2023. Arviointineuvoston sihteeristd on myods antanut lainvalmistelijoille koulutusta, esimerkiksi
luentoja on pidetty saanndllisesti lainvalmistelun peruskurssilla (HAUS) ja liséksi on pidetty luentoja
useilla yksittaisilla kursseilla.

Tarkastusvaliokunnan tilaamassa raportissa ehdotetaan, etta lainsaadanndn arviointineuvosto saisi
oikeuden palauttaa hallituksen esitysluonnoksen uudelleenvalmisteltavaksi, mikali esitys katsotaan
heikkolaatuiseksi. Lainsaadanndn arviointineuvosto pitda asian selvittamista tarpeellisena, mutta ym-
martdd asiaan liittyvat periaatteelliset ongelmat. Selvityksessa tulisi keratd kokemuksia esimerkiksi
EU:n komission Regulatory Scrutiny Boardin vastaavasta palautusoikeudesta.

Tarkastusvaliokunnan tilaamassa raportissa ehdotetaan arviointineuvostolle my6s uutta neuvonta-
roolia vaikutusarviointien parantamiseksi. Arviointineuvosto suhtautuu neuvontarooliin kriittisesti.

Arviointineuvosto katsoo, ettd neuvoston riippumattomuus tulee turvata kaikissa tilanteissa. Jos ar-
viointineuvosto neuvoisi ministeridita vaikutusarvioinneissa ja myéhemmin arvioisi kyseista hanketta,
loisi se riippumattomuuden kannalta hyvin vaikean asetelman.
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Arviointineuvoston nakemyksen mukaan neuvostolla on valvojan rooli (oversight body), eika
neuvoston ole tarkoitus neuvoa ministerioita yksittdisissa lakihankkeissa. Valvojan tehtévana on en-
sisijaisesti tehda havaintoja lainvalmistelun laadusta yleisella tasolla ja tuottaa sitd kautta
lisdarvoa yhteiskunnalle. Neuvoston perustamisen tausta-ajatuksena on ollut, ettd neuvoston lau-
suntojen kautta toteutuva ohjaus auttaisi parantamaan lainvalmistelun laatua valtioneuvostossa ylei-
sesti ja laajemminkin kuin vain kasilla olevassa yksittaistapauksessa.

Arviointineuvosto kiinnittaa huomiota my6s neuvoston niukkoihin resursseihin: neuvoston jasenet
tekevat tyétaan sivutoimisesti ja sihteeriston resurssit ovat tiettavasti Lansi-Euroopan pienimmat.
Edelld on jo kaynyt ilmi, ettd arviointineuvosto osallistuu lainsadadannén kehittamiseen yleisella ta-
solla resurssiensa puitteissa.

Neuvontaroolin lisaamista perustellaan usein silld, ettd monet eurooppalaiset neuvostot tekevat neu-
vontatyotd. Suomen arviointineuvoston arviointifokus on kuitenkin selvasti laajempi kuin mui-
den vastaavien eurooppalaisten arviointineuvostojen. Esimerkiksi Ruotsin, Norjan ja Tanskan neu-
vostot keskittyvat vain yritysvaikutuksiin. Arviointineuvosto katsoo, etta neuvoston laaja arviointifo-
kus on myonteinen asia, koska se tukee eri yhteiskuntaryhmien luottamusta hallituksen esitysten
vaikutusarviointeihin. On myds huomattava, etta lainsdadanndn arviointineuvoston tyokenttd muut-
tuu jatkuvasti vaativammaksi, kun ilmasto- ja ymparistovaikutusten seka perusoikeusvaiku-
tusten merkitys on kasvanut. Naita vaikutuksia on nostettu esiin myés padaministeri Sanna Marinin
hallitusohjelmassa.

4. Vaikutusarviointien kehittaminen

Lainsaadannodn arviointineuvosto on kiinnittanyt huomiota siihen, ettd hallituksen esitykset an-
netaan eduskunnan kasiteltavaksi erittiain nopeasti arviointineuvoston lausunnon jal-
keen. Riittdvien korjausten tekeminen ei yleensa onnistu muutamassa paivassa. Arviointineuvosto
toivoo muutoksia tédhan toimintakulttuuriin. Lisaksi arviointineuvosto on havainnut, ettd mikali laki-
hanke on jdljessa aikataulustaan, toivotaan arviointineuvoston antavan lausuntonsa hyvin nopeasti.
Nain ollen arviointineuvoston lausunnon kasittely ja korjausten tekeminen esitykseen toimivat “jous-
tovarana”, jolla lakihankkeen aikataulua kurotaan kiinni. Tdma ei ole omiaan parantamaan vaikutus-
arviointien laatua.

Lainsaadanndn arviointineuvoston havaintojen mukaan hallituksen esitykset, joita on valmisteltu laa-
japohjaisesti kootuissa tydéryhmassa, ovat yleensa laadultaan keskimaardista parempia. Tyoryhmat
ovat ehtineet miettia vaikutuksia ainakin jollain tasolla.

Arviointineuvosto suosittelee, etta ministeridissa olisi vaikutusarviointiin yleisesti perehtyneita asian-
tuntijoita. Tallaisen asiantuntijan yksi tehtdava olisi auttaa ja ohjata vaikutusarvioinnissa tarvittavien
tietolahteiden tunnistamisessa ja tiedon hyédyntamisessa. Ministerididen pitaisi kuitenkin valttaa jar-
jestelmia, joissa on vain yksi vaikutusarvioinnin asiantuntija.

Vaikutusarviointien asiantuntijoiden saannoélliset koulutukset ja tapaamiset olisivat luultavasti hyo-
dyllisia osaamisen kehittamiseksi. Edella mainittu vaikutusarvioinnin osaamisverkosto, jonka puheen-
johtajana on lainséadannon arviointineuvoston sihteeri, pyrkii osaltaan parantamaan ministeridyh-
teisty6ta poikkihallinnollisissa hankkeissa.

Lainsaadannoén arviointineuvosto pitdaa myonteisena, etta arviointineuvoston sihteeristdn resursseja
vahvistetaan yhdelld henkilétyévuodella. Arviointineuvoston roolin vahvistaminen ja ministerididen
arviointiosaamisen parantaminen luovat edellytyksia lainsaadannon vaikutusarviontien laadun pa-
rantamiseksi.
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5. Nakokulmia vaikutusarviointeihin ja lakivaliokunnan tyohoén

Lainsdadannon arviointineuvosto on joissakin lausunnoissa kasitellyt vaikutuksia asianosaisen
oikeusturvaan, juridisten palveluiden saatavuuteen ja kansalaisyhteiskunnan edellytyk-
siin. Lausuntojen havainnot ja puutteet vaikutusarvioissa ovat liittyneet esimerkiksi valitusmenette-
lyn kaventumiseen, prosessikynnyksen nousemiseen tai kansalaisten osallistumismahdollisuuksien
heikentymiseen. Arviointineuvoston nakemyksen mukaan lainmuutokset nahdaan toisinaan teknisina
harjoituksina tiettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi, jolloin kokonaisvaltainen arvio vaikutuksista voi
jaada vajaaksi. Talléin vaikutukset yksilon tai kansalaisen asemaan voivat jaada arvioimatta. Esimer-
kiksi lausunnossaan esityksesta laiksi oikeudenkdynnistd hallintoasioissa arviointineuvosto katsoi,
ettd esityksessa olisi pitanyt kasitelld vaikutuksia kotitalouksiin, yrityksiin ja asianosaisiin. Arviointi-
neuvosto joutui toistamaan kommenttinsa, kun valituslupaedellytyksia korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen kavennettiin, ja tama siirrettiin muun muassa lastensuojelulakiin ja kuntalakiin.

Perusoikeusvaikutusten arvioinnissa esiintyy myos puutteita. Perus- ja ihmisoikeuksia tarkastellaan
usein vain lainsaadannodn tasolla eika kerrota sitd, miten perusoikeudet toteutuvat yhteiskunnassa
tai miten mahdolliset uudistukset vaikuttavat ihmisten ja yritysten arjessa.

Lainsaadannodn arviointineuvosto on toistuvasti kiinnittanyt huomiota puutteisiin valtioneuvoston
lainvalmistelun suunnittelussa, johtamisessa, tukemisessa, seurannassa ja ennakoitavuudessa.
Arviointineuvosto pitdaa tarkeana, ettd lainsaadantéhankkeiden suunnitelmallisuutta parannetaan.
Saadoshankkeilla on usein liian kirea aikataulu, jolloin perusvalmisteluun ja vaikutusten arviointiin ei
valttamatta jaa kylliksi aikaa. Aikaa ei valttamatta mydskadn varata hankkeen loppuvaiheeseen, eli
arviointineuvoston kasittelyyn, laintarkastukseen, kaantamiseen tai mahdollisten korjausten tekemi-
seen. Seka valtioneuvoston ettd eduskunnan valmistelu- ja paatoksentekokoneistot ruuhkautuvat,
kun hankkeet saapuvat niihin suurina ryppaind. Varsin usein aikataulut muuttuvat merkittavastikin
valmistelun aikana. Ennakoimattomuus vaikeuttaa my6s arviointineuvoston ty6ta.

Arviointineuvosto on kiinnittdnyt huomiota myds saantelyn maaraan ja sirpaleisuuteen. Arvi-
ointineuvoston havaintojen mukaan Suomessa annetaan varsin paljon suhteellisen pienia asioita
koskevia saadoksid. Toisaalta myds mahdolliset isot uudistukset, jotka aiheuttavat heijastusvaiku-
tuksia useampiin ministeri6ihin, synnyttdvat voimakasta pirstaleisuutta lainséadanndssa. Usein mi-
nisteriét valmistelevat samaan sdantelykokonaisuuteen liittyvia saadoksia ja lopulta ndama tulevat
paatettaviksi eriaikaisesti. Arviointineuvosto esittda pohdittavaksi, tulisiko samaan lakikokonai-
suuteen liittyvia uudistuksia niputtaa mahdollisuuksien mukaan yha kootummin yhden esityk-
sen alle. Myos saantelyn kokonaismaaraa ja sen tarpeellisuutta on syyta tarkastella.

Vahvalla, vaaraaikaisella poliittisella ohjauksella on taipumus heikentaa vaikutusarvioinnin laatua,
mika on ollut pitkaan tiedossa. Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan poliittisen valmistelun ja
virkavalmistelun eron sekoittuminen on ongelmallista. Jos poliittiset toimijat ottavat itselleen
virkavalmisteluun kuuluvia asioita, eli paattavat keinoista tavoitteiden sijaan, he sitovat valmistelua
siten, ettd edellytykset vaihtoehtoisten ratkaisukeinojen ja niiden vaikutusten monipuoliseen arvioin-
tiin heikkenevat.

Oikeusministerio on saanut talla vaalikaudella lisdresursseja lainvalmistelun kehittdmiseen. Lainsaa-
danndn arviointineuvosto pitda oikeusministerion lisdresursointia mydnteisena, ja silla voi odottaa
olevan lainvalmistelun laadun kannalta mydnteisia vaikutuksia samoin kuin ministerididen arviointi-
osaamisen parantamisella.
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